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2.

UM PROJETO PARA O BRASIL: A CONSTRUCAO DO MERCADO
NACIONAL COMO MOTOR DO DESENVOLVIMENTO

Ignacy Sachs

A extensa obra de Celso Furtado impressiona pela unidade de método e de
propdsito. Desde os seus primeiros escritos econdmicos, nos meados do século
XX até as publica¢oes mais recentes, Celso Furtado vem praticando o enfogue
histérico-estrutural,! tendo dado uma contribuigio decisiva a formulacio cepalina
desse conceito.

Na medida em que o desenvolvimento é um processo — um desenvolver
—, 86 pode ser apreendido e compreendido na sua dimensio historica, na tran-
sigdo do passado, ja ocorrido, para um futuro, em parte predeterminado pelo
passado, em parte aberto a invengio e i constru¢io pelos seus atores através da
agdo politica. Celso Furtado nunca deixou de ser um economista politico,? cons-
ciente do carater pluridimensional da idéia do desenvolvimento, na qual se con-
jugam fatores culturais, sociais, econdmicos e politicos imersos em contextos geo-
ecolégicos e historicos. “Um sistema econdmico nacional nio é outra coisa se-
nio a prevaléncia de critérios politicos sobre a légica dos mercados na busca do
bem-estar social”.3 Em outras palavras, o desenvolvimento se faz com base em
um voluntarismo refletido e responsavel, baseado numa anilise realista das po-
tencialidades do pais confrontadas com os valores, os anseios da populacio e o
balango do poder, dando lugar a um exercicio de fantasia organizada.*

A abordagem holistica que o planejador deve adotar tem muito a ver com
a pratica interdisciplinar dos historiadores adeptos do conceito de histéria total,
tio a0 gosto da Ecole des Annales. A analise histérica assim entendida se con-

VA terceira edigdo do seu Introducdo ao desenvolvimento tem como subtitulo “enfoque
histérico-estrutural” (Furtado, 2000a). As contribuicdes essenciais dos cepalinos podem ser con-
sultadas na antologia organizada por Ricardo Bielschowsky (2000).

2Penso que existe uma diferenca fundamental entre a “economia politica” e a “economics™
praticada pelos economistas do mainstream.

3 Furtado (2000b).

4 Titulo do primeiro volume da autobiografia de Celso Furtado {19853).



centra sobre a evolugdo longa das estruturas e das institui¢bes e ndo na cronica
dos eventos. Pée em relevo a interagio entre todos os fatores pertinentes, econd-
micos e nao econémicos conforme preconizava Gunnar Myrdal.

O enfoque histdrico-estrutural ndo deve ser confundido com o determinis-
mo histérico rigido. Bem ao contrério, reconhece aos homens um papel ativo na
configuragio do seu futuro. Para Celso Furtado o desenvolvimento sempre com-
porta um elemento de invencdo. Esta é a razdo pela qual a reflexdo sobre a cul-
tura e a racionalidade substantiva ocupa um lugar destacado na sua obra, em
contraste com os economistas tradicionais, exclusivamente preocupados com a
racionalidade instrumental.

Celso Furtado precisou da imersdo na histéria do Brasil, restituida no seu
livro que mais circulou pelo mundo, Formagdo econémica do Brasil, para balizar
o campo de investigacdo que permeia, explicita ou implicitamente, ¢ d4 unidade
a toda a sua obra tedrica e aplicada e a sua agdo de técnico, estadista e cidadio:
a construgdo de um projeto nacional que permita transformar por dentro o pals

3 superando as desigual-

por meio de estratégias nacionais de desenvolvimento,
dades sociais e regionais.

Na visao furtadiana e nas andlises cepalinas das décadas de 1950 e 60, o
subdesenvolvimento ndo constitui uma etapa na trajetéria do desenvolvimento
que todos os paises acabam por repetir a imagem dos mais avan¢ados num pro-
cesso de take-off e de crescimento auto-sustentado sistematizado por W. W. Ros-
tow. Nao se trata de um atraso e sim de uma condic¢do de assimetria estrutural
nas relagées da periferia ndo-industrializada do mundo capitalista com o seu
centro.

A superagao do subdesenvolvimento s6 se da através de um processo de
rdpida industrializacdo, planejado e conduzido pelo Estado, e conjugado com a
reforma agraria.

Como na época ndo existiam condi¢des favordveis para a expansio das
exportagoes, a industrializagdo somente poderia ocorrer através da substituigdo
das importagdes. Convém assinalar que em nenhum momento os cepalinos con-
sideraram a substitui¢ao das importagées como um fim em si. Dadas as condi-
coes adversas de inser¢do no mercado mundial, era menos dificil (e menos cus-
toso) poupar divisas mediante a substitui¢io de importagdes do que ganha-las
incrementando as exporta¢des. Contrariamente a uma opinido difundida por
criticos da doutrina cepalina, ndo 0os movia nenhum preconceito ideoldgico em
favor da substitui¢io de importacdes.

5 Veja-se a esse respeito Tavares (2000).
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A tarefa central, sobretudo num pais de tamanho continental, era a cons-
trugio do mercado nacional a partir do arquipélago de regies. O mercado in-
terno aparecia como o principal fator econémico, ja assinalado como tal por Celso
Furtado no seu primeiro livro consagrado a analise do desenvolvimento da eco-
nomia brasileira, publicado em 1954.6 As mesmas idéias levaram Celso Furtado
a formular as propostas relativas ao desenvolvimento do Nordeste que culmina-
ram na criacao da SUDENE.

Ao sintetizar o meio-século da evolugdo da idéia de desenvolvimento, Luiz
Carlos Bresser-Pereira observa com razao que o enfoque estruturalista da CEPAL
das décadas de 1950 e 60 refletia um amplo consenso dos economistas de desen-
volvimento da época.” O planejamento, o intervencionismo do Estado, a indus-
trializa¢do como a via magna do desenvolvimento, a reforma agraria para trans-
formar a estrutura fundidria anacronica faziam parte do ideario compartilhado
pelas principais agéncias da ONU e aceito por varios governos. Na época da
Alianga para o Progresso, o proprio governo norte-americano passou a insistir,
pelo menos retoricamente, para que os paises do continente se dispusessem a pla-
nejar e deixassem de considerar como anatema as reformas agrarias.

Esse consenso se desmanchou sob o impacto da contravolugio neoliberal,
que dominou a paisagem intelectual do ultimo quartel do século XX.

Devemos considerar realmente como obsoleto o estruturalismo cepalino,
aceitar como irresistivel (e desejavel) a liberalizacao das economias latino-ame-
ricanas e aceitar o desmonte completo dos Estados desenvolvimentistas? Esta
realmente esgotado o potencial da industrializagio substitutiva das importagdes?

Penso, ao contrario, que deveriamos colocar entre parénteses o interludio
das trés décadas da dominagdo do pensamento neoliberal e reatar mutatis mu-
tandis (ou seja, coibindo os excessos do estatismo e desprivatizando o Estado),
com o estruturalismo na linha proposta por Oswaldo Sunkel, postulando o de-
senvolvimento de dentro para fora (desarrollo desde adentro).8 Tal abordagem
transcende o falso dilema entre o desenvolvimento introvertido e extrovertido
(inward and outward looking).

Nio se trata de subestimar o peso inibidor da divida externa e da capaci-
dade limitada de importagio, nem tampouco de relegar ao segundo planc a pro-
mogio das exportagdes. A necessidade de superar a restricao externa nas econo-

é Furtado (1954).
7 Bresser-Pereira (2000).
8 Sunkel (1993).
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mias sensiveis a importacio® constituiu o ponto a partir do qual se elaboraram
as estratégias de desenvolvimento de inspiragdo estruturalista, postulando o apro-
veitamento simultineo das oportunidades (limitadas) de expansdo das exporta-
¢oes e das margens de liberdade {maiores) ensejadas pela substituicio das impor-
tagdes. Além do qué, um mercado interno dinidmico contribui de maneira decisi-
va para o fortalecimento da competitividade sistémica do pafs e permite negociar
melhor os termos da sua inser¢io na economia mundial.

O argumento em favor do desenvolvimento a partir de dentro nio se apli-
ca a paises muito pequenos por falta das economias de escala. A contrario, en-
contra sua aplicagdo maior nos paises de tamanho continental, nio que esses
tenham uma vocag¢do para a autarquia, mas em virtude das sinergias possiveis
entre as economias regionais diversificadas.

O Brasil ostenta condi¢des particularmente favordveis para avangar nessa
dire¢do, dado o seu enorme potencial, ainda subaproveitado, do desenvolvimento
rural. Com efeito, o Brasil comparte com a Rissia a condi¢io de pais com fron-
teira em movimento, ao contrario da [ndia e da China, paises com uma relagao
terra’homens desfavoravel. Mesmo deixando de lado a Amazénia, o Brasil dis-
pde ainda de uma reserva de solos agriculturdveis de mais de 100 milhdes de hec-
tares e de condigbes favordveis para criar no seu territorio através da irrigagio
varias Califérnias. O seu futuro como nagio e poténcia dependera em grande
medida da maneira como esse potencial serd aproveitado para liquidar a imensa
divida social e dinamizar a economia nacional usando o mercado interno como
motor de desenvolvimento.

A primeira condigao para tanto é a intensificacdo da reforma agraria e das
politicas de modernizagdo e consolidagdo da agricultura familiar, nio apenas por
razdes sociais, mas também econémicas. Devidamente amparada, a agricultura
familiar podera se tornar economicamente viavel como produtora de alimentos,
e de um leque cada vez maior de produtos derivados da biomassa-energia, adubos,
materiais de constru¢do, matérias-primas e industriais e fairmacos. No dizer de
Pierre Gourou, o Brasil é uma “terra de boa esperanga™ com excepcional biodi-
versidade e climas favoraveis para construir uma civilizagio moderna nos tropicos,
baseada na exploragio do trindmio biodiversidade-biomassas-biotecnologia.l9

9 Usei este conceito para analisar as economias particularmente vulneraveis a limitacdo
externa pelo fato de terem um baixo coeficiente de exportacgdo (veja-se Sachs, 1996). Procurei
mostrar que nesse caso o coeficiente de elasticidade das importa¢ées deve ser tratado pelo pla-
nejador como uma varidvel-chave e nao um parimetro.

10 Veja-se Sachs (2000).
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Virios assentamentos de reforma agraria poderdo se transformar em vilas
agroindustriais promovendo um auténtico ecodesenvolvimento, gerando emprego
e renda em condicoes de viabilidade econdmica e com impactos ambientais be-
néficos.1! Estudos recentes apontam para a crescente pluriatividade rural. Com
o aumento da renda dos agricultores familiares e com a modernizagao do cam-
po surgirdo mais empregos rurais nao-agricolas, nas agroindustrias, no artesa-
nato, nos servigos técnicos, pessoais e no comércio, além dos servicos sociais.

A chance do Brasil, como observou com razdo Celso Furtado,!? é de ter ao
mesmo tempo a maior reserva de terras agriculturdveis no mundo e um podero-
so movimento dos sem-terra, o maior movimento social na histéria do pais. Que
seria do Brasil, se todos os sem-terra exigissem empregos no asfalto?

Se o Brasil persiste privilegiando a grande agricultura de graos, em boa parte
voltada para a exportacdo, os 100 milhdes de hectares vdo gerar menos de 2
milhGes de empregos. Ao se manter a propor¢ao atual na agricultura paulista de
1 emprego por 10 hectares, a fronteira agricola absorveria facilmente todos os
sem-terra. Mas ndo esquecamos que a clericultura proporciona quase 1 empre-
go por hectare e a floricultura cerca de 15. Dai a importancia da boa escolha do
output-mix.

Resumindo, embora a agricultura familiar, alimentar e ndo-alimentar, cons-
titua a viga mestra do desenvolvimento rural, convém ressaltar que este vai mui-
to além da agricultura e tem um impacto indutor sobre o resto da economia pelo
aumento da procura por bens e servi¢os produzidos no dambito urbano.

A construgao do mercado nacional passa também pela promocdo das si-
nergias entre as economias regionais e, dentro delas, entre as economias me-
soregionais e localis.

A criacao da SUDENE, em 1960, da qual Celso Furtado foi o idealizador
e 0 primeiro superintendente, representa um avango institucional notdvel. A SU-
DENE foi concebida como um férum dos governadores da regido, dando-lhes
a possibilidade de juntos pensarem os destinos da regido e negociarem com o
governo federal. Nao é de se estranhar que os governos autoritarios tenham es-

1 Este seria o caso de assentamentos de reformas agrarias na Amazdnia, localizados nas
dreas j4 alteradas pela acdo antropogénica, tendo como cultura principal espécies perenes {por
exemplo, dendé).

12 Veja-se Tavares (1998: 28). “Ha pouco tempo fiz uma declaragio publica, na Euro-
pa, dizendo que 0 MST é o mais importante movimento social jd ocorrido no Brasil, neste sé-
culo [...] O Brasil é pais felizardo por ter um movimento dessa ordem, que suscita no povo,
nos mais pobres o desejo de ficar na agricultura. Em nenhuma parte do mundo existe um
movimento igual. E sempre o inverso: todos querem deixar a agricultura, emigrar do campo”.
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vaziado a SUDENE. E mais dificil de compreender por que ela estd definhando
hoje, arriscada em se transformar numa agéncia de governo federal. Tanto mais,
que a abertura da economia e as guerras fiscais, nas quais se digladiam numa
luta suicida estados e municipios, exigem um reexame urgente e um remodela-
mento do pacto federativo, instrumento essencial para a retomada da constru-
¢do interrompida.

Por mais que se insista sobre o papel dinamizador do desenvolvimento ru-
ral, a maioria dos brasileiros vive hoje nas cidades, ou nas pré-cidades constitui-
das pelos bairros periféricos e favelas.!3 Estes constituem verdadeiros purgaté-
rios onde os refugiados do campo esperam por serem efetivamente urbanizados,
o que implica uma ocupac¢do e uma moradia decentes e condi¢cdes de exercicio
efetivo da cidadania.

A ampliagdo do mercado interno passa também pela integragio na econo-
mia nacional do numeroso contingente dos excluidos e semi-excluidos que fisi-
camente se encontram nas pré-cidades.

Quantos sao? O que fazem? A tnica certeza que temos é que sio muitos,
que trabalham muito para sobreviverem (como dizia Joan Robinson, sio pobres
demais para se darem ao luxo de ndo trabalharem), enfim, que a sua integragio
passa pela geragao de empregos e auto-empregos “decentes” na defini¢io da OIT,
ou seja, razoavelmente remunerados: serdo necessarios nada menos de 25 milhdes
em 15 anos segundo estimativas confidveis. A “flexibilizagio” preconizada pe-
los economistas neoliberais ndo constitui uma solugio aceitavel, porque leva a
renuncia do saldrio minimo e das demais formas de cobertura social, estimulan-
do a geragdo de postos de trabalho precdrios, mal pagos e a busca da “competi-
tividade espuria” (Fernando Fajnzylber) por parte das empresas.

A auséncia no Brasil de uma politica articulada de emprego surpreende. Nao
é possivel continuar a tratar o emprego e a distribuicdo da renda como meras
resultantes do processo de crescimento puxado pelas for¢as do mercado. Bem ao
contrario, o emprego e a reparticio da renda deveriam ser tratados como variaveis-
chave da estratégia do desenvolvimento e portas de entrada para a sua discussio.

Onde se situam as margens de manobra?

Para compensar a redugao inelutdvel dos empregos nos setores industriais
de ponta e nos servicos modernos, convém estimular a expansio dos setores in-
tensivos em mao-de-obra, nos quais o crescimento é puxado pelo emprego,# quer

13 H4, no entanto, boas razdes par considerar que os dados oficiais do IBGE sobreestimam
o grau da urbanizacao.

4 Veja-se a este respeito Sachs (1999).
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seja pela natureza do processo de produgio (por exemplo: servigos sociais e pes-
soais), quer seja pela possibilidade de escolher tecnologias menos intensivas em
capital por se tratar de non tradables, portanto, ao abrigo da competigao inter-
nacional (por exemplo: as obras publicas, a construgio civil).

Como o desenvolvimento sustentavel esta na ordem do dia, convém explo-
rar o potencial de geracdo de empregos relacionados com a gestao dos recursos
naturais e ambientais em meio urbano: coleta e reciclagem do lixo, reutilizagao
dos materiais, conservacio da energia e da dgua, manutencdo cuidadosa do par-
que de caminhdes, 6nibus e carros para poupar o combustivel e reduzir as polui-
¢des. Todas essas atividades se autofinanciam, pelo menos em parte, pela pou-
panga dos recursos naturais que trazem, além dos impactos positivos sobre a
qualidade do meio ambiente.

Por sua vez, a manutengio cuidadosa das infra-estruturas, do parque imo-
bilidrio e dos equipamentos vai resultar na prorroga¢ao da sua vida util, pou-
pando dessa maneira o capital de reposicdo. Em ambos os casos — conservagao
de recursos naturais e prorrogac¢do da vida ttil do patrimonio — estaremos acio-
nando, em termos macroecondmicos, mecanismos de crescimento que ndo de-
pendem de investimentos.1?

Embora esse potencial de empregos, sobretudo nas zonas metropolitanas,
seja apreciavel, o problema central, num futuro previsivel, continuara a ser a gestao
do assim chamado “setor informal”, com o seu contingente de auténomos e de
microempresas, os circuitos virtuosos da “economia solidaria” e os circuitos cri-
minosos da economia da droga e do vicio.

Paradoxalmente, esse setor tio numeroso nao se faz objeto de uma politica
econdmica explicita, quando muito é atendido por algumas medidas de politica
social compensatoria, e no mais das vezes sobram para ele medidas discrimina-
térias como a coibi¢io (compreensivel) do comércio ambulante.

Nio se trata de idealizar a economia informal, nem procurar solu¢des ma-
gicas, como a sugerida por Hernando de Soto.!® Deve-se, no entanto contem-
plar uma estratégia que estimule a saida progressiva da informalidade e ampare
as multiplas formas positivas de “empreendedorismo” coletivo e individual exis-
tentes no setor informal, através de um feixe de politicas publicas capaz de lhes
proporcionar o acesso ao mercado, ao crédito, aos conhecimentos e a tecnologia
apropriada, aos terrenos para a autoconstrugao habitacional assistida (mutirdo)

15 Kalecki usa o termo non-investment sources of growth.

16 De Soto (2000).
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e aos locais para oficinas e pequenas indistrias. Por analogia com a reforma
agraria, seria o caso de se pensar numa reforma urbana.

Em outras palavras, uma politica ativa de promogdo do emprego e de uma
melhor distribuigdo primdria da renda, peca central de politicas de indugio ao
desenvolvimento, passa pela modificagdo da estrutura do output-mix, implican-
do uma vontade de planejar e uma capacidade de fazé-lo no Ambito da econo-
mia mista, com um Estado enxuto, porém atuante, voltado a construgio do mer-
cado nacional.

52 Luiz Carlos Bresser-Pereira e José Marcio Rego (orgs.)
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